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La Unió Europea al món: 
avenços, límits i alguns mites 
de la política exterior europea
Anna Herranz* | anna.herranz@uab.cat 
«Dèbil, dividida, incoherent, hipòcrita i exasperant». El ca-
tedràtic d’Estudis Europeus de la Universitat d’Oxford i 
prestigiós analista internacional, Timothy Garton Ash 
(1955) recentment definia així la política exterior europea, 
reafirmant la idea que quan es tracta d’actuar cap a l’ex-
terior, la Unió Europea (UE) continua mostrant-se «tan di-
vidida com sempre».1 Certament, sovint la política exterior 
europea mostra signes de divisió interna i manca d’eficà-
cia. No obstant això, des d’una perspectiva històrica de 
llarga durada, les qualificacions de Garton Ash es poden 
fàcilment considerar desmesurades. 
Cal tenir en compte que les comunitats europees nei-
xen el 1957 sense cap ambició de desenvolupar una polí-
tica exterior comuna més enllà de la dimensió del comerç 
exterior i uns vagues objectius en matèria de cooperació 
1 GARTON ASH, T., «Europe is Failing two life and death test. We must act toget-
her, now» a The Guardian. 8 de gener de 2009.
* Investigadora a l’Observatori de Política Exterior Europea de l’Institut Universitari 
d’Estudis Europeus
VISTA PRÈVIA
Europa ens ha donat múltiples mostres dels seus límits 
en matèria de política internacional. Des de la seva in-
capacitat per evitar el retorn de la guerra al vell con-
tinent amb els conflictes dels Balcans a la manca de 
resposta conjunta a la política energètica russa. Però 
aquesta és una perspectiva que no fa justícia als aven-
ços de l’acció exterior europea, limitant un nou actor 
internacional que aporta una nova manera de presen-
tar-se i interrelacionar-se amb el món.
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al desenvolupament. No és fins la dècada de 1970 que 
comença a proposar-se explícitament assumir un paper 
mes autònom i distintiu en la política internacional. És en 
un context de Guerra Freda (1947-1991) i greu crisi eco-
nòmica internacional que els països d’Europa Occidental 
comencen a fer una crida a treballar de manera concer-
tada davant d’una realitat internacional cada vegada més 
dominada per grans potències.2 Des d’aquestes prime-
res declaracions d’intencions, l’avenç cap al desenvolu-
pament d’una política exterior comuna només es pot qua-
lificar de radical. Sobretot a partir de la dècada de 1990, 
la UE ha anat desenvolupant tot un seguit d’institucions i 
instruments que han permès que avui dia puguem parlar 
d’un extens sistema de relacions exteriors que inclou una 
Política Exterior i de Seguretat Comuna (PESC) i, fins i 
tot una Política Europea de Seguretat i Defensa (PESD).
Tot i aquest avenç històric, les crítiques al paper inter-
nacional de la UE no han fet més que augmentar. Així, a 
dia d’avui és un lloc comú afirmar que la UE apareix dividi-
da en els temes clau de l’agenda internacional, que està 
mancada d’instruments per a la resolució de conflictes o 
que els interessos materials dels diferents estats mem-
bres primen sovint sobre l’ideal europeu de promoció de 
la democràcia i els drets humans. D’on ve tanta decep-
ció? La resposta a aquesta pregunta l’hem de buscar en 
2 Veure Declaració sobre la identitat europea. Butlletí de les Comunitats Europe-
es. Número 12. Pàgines 127-130. 1973.
les expectatives generades pel propi procés d’integració, 
o el que es coneix com la paradoxa del «diferencial entre 
les capacitats i les expectatives».3 És a dir, la pròpia exis-
tència de la UE —una construcció política única al món 
amb ambicions de ser un model d’integració i convivèn-
cia pacífica per a la resta del planeta— ha anat generant 
expectatives amb les quals no sempre ha pogut complir. 
En aquestes pàgines ens proposem presentar el paper 
de la UE al món essent molt conscients d’aquesta para-
doxa. Comencem doncs amb un breu repàs de la gens 
menyspreable activitat en política exterior i de seguretat, 
defugint així les visions pessimistes de manca d’una po-
lítica comuna de la UE en aquest camp. Però alhora, en 
la segona part de l’article, presentem el límits i fracassos 
de la política exterior europea, reconeixent així que hi ha 
nombrosos àmbits on la UE es troba encara molt lluny de 
complir amb les expectatives generades.
 
Els avenços de la política exterior europea
Funció diplomàtica
El primer que cal recalcar per entendre el paper interna-
cional de la UE és que disposa d’un gran ventall d’instru-
3 HILL, Ch., «The Capability-Expectations gap, or Conceptualizing Europe’s In-
ternational Role» a Journal of Common Market Studies. Volum 31. Número 3. 
1993.
La política exterior europea mostra signes 
de divisió interna i manca d’eficàcia. No 
obstant, des d’una perspectiva històrica 
les desqualificacions fàcilment es poden 
considerar desmesurades 
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ments de representació i de presa de decisions comunes. 
Aquest és un aspecte sovint poc valorat, però que cons-
titueix un dels atributs indispensables perquè puguem 
considerar-la un actor internacional. 
Pel que fa a l’activitat de representació, la UE disposa 
de manera permanent de més de 130 delegacions de la 
Comissió Europea arreu del món, així com també d’una 
desena de representants especials del Consell de la UE 
en àrees d’especial conflicte o inestabilitat. De la mateixa 
manera, també realitza una intensa activitat diplomàtica 
a través de les visites regulars dels principals represen-
tants de la UE, sovint en el format conegut com la «troi-
ca», constituïda pel Ministre d’Afers Exteriors del país que 
ostenta la Presidència del Consell, l’Alt Representant per 
a la PESC —càrrec que ha ocupat Javier Solana (1942) 
des de la creació d’aquesta figura el 1999— i el Comissa-
ri de Relacions Exteriors. 
El Tractat de Lisboa4 (2007) preveu reforçar encara 
més aquesta cara visible de la UE, ja que l’Alt Represen-
tant per a la PESC tindrà un paper més central, assumint 
les funcions que actualment desenvolupa el Comissari 
de Relacions Exteriors; alhora, està prevista la creació 
d’un Servei d’Acció Exterior que reunirà les actuals dele-
gacions de la Comissió, les oficines dels Representants 
Especials i les representacions diplomàtiques dels estats 
4 Tractat de reforma institucional de la Unió Europea. Consell Europeu. Lisboa, 
19 d’octubre de 2007.
La política exterior europea és una realitat 
gens menyspreable. La UE duu a terme 
una destacable funció diplomàtica, de 
gestió de crisis i de lideratge normatiu que 
cal seguir enfortint
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membres. El funcionament d’aquestes noves institucions 
encara planteja moltes incògnites i, a dia d’avui, el sis-
tema de representació de la UE pateix d’una certa dis-
persió. Tot i això, no es pot obviar la magnitud i grau de 
consolidació que ha assolit aquesta xarxa de càrrecs i 
funcionaris que actualment treballen al servei d’una políti-
ca europea comú cap a l’exterior. 
Pel que fa als instruments, des de la posada en marxa 
de la PESC el 1993, la UE emet regularment declaraci-
ons, accions, posicions i decisions comunes (veure qua-
dres 1-3 sobre l’activitat de la PESC). A través de les 
declaracions comunes, la UE expressa regularment les 
seves posicions sobre temes de l’agenda internacional. 
Per exemple, el 2008 la UE va fer més de 150 declaraci-
ons per denunciar temes com la pena de mort i la viola-
ció dels drets humans a l’Iran o la privació de la llibertat 
d’expressió a països com la Xina o Myanmar. Més enllà 
d’aquest instrument declaratori, les posicions, accions i 
decisions comunes inclouen una acció coordinada i la uti-
lització de recursos polítics, financers i també militars di-
versos. En el cas de les posicions comunes, destaquen 
sobretot les sancions de la UE contra tercers estats, una 
eina de pressió per temes com la lluita contra el terroris-
me i la no proliferació d’armes de destrucció massiva o 
la protecció dels drets humans, la democràcia i l’estat de 
dret. Les sancions poden consistir en la interrupció de re-
lacions diplomàtiques, la denegació de visats per entrar a 
la UE a determinats grups de persones, la congelació de 
La UE té un gran ventall d’instruments 
de representació i de presa de decisions 
comunes. La política exterior europea és 
molt més que la suma de les polítiques 
exteriors dels estats 
GRÀFIC 2. DISTRIBUCIó GEOGRÀFICA DELS ACTES
DE LA POLÍTICA EXTERIOR I DE SEGURETAT COMUNA (2008)
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Amb l’entrada al segle XXI, 
la UE ha desenvolupat capacitats 
per dur a terme missions de gestió 
de crisis de manera autònoma
recursos financers de determinats individus, els embar-
gaments d’armes i altres tipus de béns —per exemple, pe-
troli o diamants— o inversions, així com també la suspen-
sió o no ratificació d’acords comercials i de cooperació. 
A l’actualitat, la UE té diverses modalitats de sanció im-
posades, per exemple, contra les elits governants de zim-
babwe, Uzbekistan, Iran o contra un nombrós llistat de 
grups considerats terroristes. Per la seva banda, les acci-
ons i decisions comunes en bona part fan referència a les 
missions de la PESD i a altres qüestions operatives de la 
funció de gestió de crisis que tractem a continuació. 
Funció de gestió de crisis a Europa
Durant la dècada de 1990, la UE va haver de contem-
plar amb frustració com el conflicte dels Balcans feia tor-
nar la guerra a Europa. Aleshores, amb una PESC enca-
ra embrionària i sense instruments de gestió de crisis, la 
UE no va ser capaç de reaccionar ni d’establir una polí-
tica unitària davant dels diferents conflictes que esclata-
ren a la zona. Finalment, va ser els Estats Units d’Amèrica 
(EUA) el país que jugà el paper principal en la imposició 
de la pau en la guerra de Bòsnia el 1995 i en la de Ko-
sovo el 1999. 
Però des d’aquells anys la situació ha canviat de manera 
substancial. A finals de la dècada de 1990, la UE empren 
el gir cap a la construcció de la PESD, que es posa en 
marxa efectivament el 2003. En el marc d’aquesta política, 
la UE ha desenvolupat capacitats per dur a terme missions 
GRÀFIC 3. DISTRIBUCIó TEMÀTICA DELS ACTES
DE LA POLÍTICA EXTERIOR I DE SEGURETAT COMUNA (2008)
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de gestió de crisis de manera autònoma i fins el març de 
2009 ha posat en marxa 22 operacions, bona part de les 
quals al continent europeu. La major part de les missions 
han estat de caràcter civil, destinades al reforçament de la 
policia, l’estat de dret, l’administració civil i la protecció ci-
vil en zones que estan o han estat afectades per conflic-
tes armats. Per a aquestes tasques, la UE disposa de més 
de 5.000 policies, més de 1.000 funcionaris públics —per 
exemple, jutges, fiscals o funcionaris de presons— o més 
de 5.000 experts i equips de treball en protecció civil. 
Pel que fa a les missions militars, la UE aviat pot arri-
bar a complir amb els anomenats Headline Goals, que 
permetrien mobilitzar fins a 60.000 soldats en menys de 
60 dies i amb capacitat per romandre desplegats fins a 
un any. Així mateix, des de 2007 la UE compta amb ca-
pacitat militar de resposta ràpida de fins a dos Battle-
groups simultanis, formacions multinacionals de 1.500 
homes que la UE té permanentment a punt per a desple-
gar d’immediat. 
A través de les missions de la PESD, la presència de 
la UE als Balcans ha augmentat de manera espectacular. 
Des de 2003, ha assumit la responsabilitat en el manteni-
ment de la pau a Bòsnia i Hercegovina, on des de llavors 
hi té desplegada una missió encarregada de la formació 
de la policia (EUPM) i una missió militar (ALTHEA) que 
vetlla pel compliment dels acords de pau de Dayton i Pa-
rís. A l’antiga república iugoslava de Macedònia, l’actua-
ció de la UE també ha estat crucial des que el 2001 con-
tribueix decisivament a evitar l’escalada de la violència 
entre les milícies albaneses i les forces armades del país. 
La UE també hi porta a terme dues missions, una civil i 
una militar, entre 2003 i 2005. Més recentment, la UE 
s’ha implicat fortament a Kosovo, engegant la missió ci-
vil més ambiciosa que ha realitzat fins ara (EULEX), per a 
donar suport en la creació d’estructures policials, judici-
als i duaneres d’aquest país ja independent. 
Però la (re-)construcció de les estructures d’Estat és 
una tasca d’enorme complexitat i la UE sovint ha estat cri-
ticada per l’excessiu protagonisme que ha adquirit a la re-
gió. Per exemple, en el cas de Bòsnia i Hercegovina, es 
critica que l’acció de la UE ha acabat desincentivant la 
creació d’unes elits locals autònomes i implicades en la 
gestió dels problemes polítics del país. Tot i així, no es pot 
negar que la UE s’ha compromès fortament amb la regió, 
oferint-hi fins i tot el seu incentiu més preuat: la perspec-
tiva d’adhesió a la UE un cop aquests països realitzin les 
reformes polítiques i econòmiques necessàries. 
Funció de lideratge normatiu
Precisament, un dels instruments de política exterior més 
importants de la UE ha estat la seva pròpia ampliació. La 
perspectiva d’ampliació ha suposat una àncora d’estabili-
tat política insubstituïble per a països en moments de de-
licades transicions cap a la democràcia, com és el cas de 
l’Estat espanyol, Portugal i Grècia durant les dècades de 
1970 i 1980 o com els països de l’Europa Central i Orien-
Bona part de missions són de caràcter 
civil, per reforçar la policia, l’estat de dret, 
l’administració i la protecció civil en zones 
afectades per conflictes armats 
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tal que accedeixen a la UE el 20045 i 2007.6 Per exemple, 
l’adhesió a la UE d’aquests darrers països ha contribu-
ït decisivament a la transformació dels seus sistemes co-
munistes cap a les estructures polítiques, econòmiques 
institucionals de les democràcies liberals de l’Europa co-
munitària. Els actuals països candidats a la UE —Turquia 
i els països dels Balcans occidentals— també estan im-
mersos en aquest procés de reforma per acomplir amb 
els requisits d’entrada a la UE. 
L’anomenat «poder transformador»7 de la UE ha anat 
fins i tot més enllà de les fronteres comunitàries i dels actu-
als països candidats. Països avançats com Suïssa, Norue-
ga i Islàndia, malgrat no ser membres de la UE, adopten la 
legislació comunitària en el marc de l’Espai Econòmic Eu-
ropeu; països de l’Europa Oriental com Ucraïna i Moldova, 
o fins i tot del Caucas, com Geòrgia, també han manifestat 
la seva voluntat d’adherir-se a la UE i per tant, d’empren-
dre les reformes necessàries per fer-ho. Així mateix, la UE 
ha servit de model d’integració regional a d’altres parts del 
món, com il·lustra el projecte de mercat comú de Merco-
sur a Amèrica Llatina. Un altre exemple ben clar és la Unió 
Africana, que segueix un model institucional calcat del de 
la UE, tot i que el grau d’integració entre els països que en 
5 Polònia, República Txeca, Eslovàquia, Estònia, Letònia, Lituània, Xipre, Malta, 
Hongria i Eslovènia.
6 Bulgària i Romania
7 LEONARD, M., Why Europe Will Run the 21st Century. Fourth Estate. Londres, 
2005.
formen part és encara molt limitat. Cal destacar també el 
marc regional de relacions que la UE ha promogut amb els 
seus veïns del sud del Mediterrani a través del Partenariat 
Euromediterrani o els diversos diàlegs biregionals, com és 
el cas de l’Asia-Europe Meeting (ASEM). 
Per altra banda, la funció de lideratge normatiu de la 
UE també es fa palesa en les institucions internacionals 
globals. De fet, la promoció del multilateralisme constitu-
eix un dels principis bàsics de la política exterior europea, 
reconegut per exemple en l’Estratègia Europea de Segu-
retat. En aquest sentit, des de la dècada de 1970 s’ha 
conceptualitzat la UE com a «potència civil» per la seva 
ambició i capacitat de conduir la seva política internacio-
nal a través del dret internacional i d’intentar transformar 
entorns hostils en interdependències positives.8 Més re-
centment, s’ha estès àmpliament el concepte de «potèn-
cia normativa» per referir-se a la capacitat de la UE de de-
terminar internacionalment els estàndards d’allò que és 
bo o legítim i el que no ho és.9 
Així, la UE ha liderat iniciatives per a la protecció univer-
sal dels drets humans i l’estat de dret, per exemple, aban-
derant la lluita contra la pena de mort en el si de l’Orga-
nització de les Nacions Unides (ONU), o essent un actor 
8 DUCHêNE, F., «The European Community and the Uncertainties of Interdepen-
dence» a KOLISTAMM, M,. i HAGER, W. (eds.), Nation Writ Large: Foreign Policy 
Problems Before the European Communities. Macmillan. Londres, 1973.
9 MANNERS, I., «Normative Power Europe: A Contradiction in. Terms?» a Journal 
of Common Market Studies. Volum 40. Número 2. Pàgines 235-258. 2002.
Un dels instruments de política exterior 
més importants de la UE és la seva 
pròpia ampliació, una àncora d’estabilitat 
política insubstituïble per a països 
en transició cap a la democràcia
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clau en la creació del Tribunal Penal Internacional per a jut-
jar crims contra la humanitat. També ha exercit funcions de 
lideratge en règims internacionals de protecció del medi 
ambient, com exemplifica el procés de Kyoto de lluita con-
tra l’escalfament global. La defensa dels drets socials a tra-
vés de l’Organització Mundial del Treball o l’activisme en 
matèria de desarmament —com a mostra la lluita contra les 
mines antipersones i el tràfic il·legal d’armes petites i lleu-
geres— es compten també entre les seves àrees predilec-
tes de l’activitat internacional. Malgrat això, estudis recents 
demostren una certa pèrdua de lideratge normatiu de la 
UE en institucions multilaterals. Per exemple, en el cas de 
les votacions a l’Assemblea General de l’ONU, la UE ha 
perdut 40 dels seus tradicionals aliats en les votacions so-
bre drets humans des de finals de la dècada de 1990, en 
benefici de països com Rússia o la Xina.10
Els límits de la política exterior europea
Incapacitat per a la gestió de crisis fora d’Europa
Si dins d’Europa l’activitat de la PESD ha estat central, 
no es pot dir el mateix dels resultats de la UE en la resolu-
ció de conflictes més llunyans. L’escassa o ineficaç impli-
cació política de la UE en la solució dels diferents focus 
10 A global force for human rights? An audit of European power at the UN. Euro-
pean Council on Foreign Relations. Setembre de 2008. (www.ecfr.eu)
de conflicte a l’Orient Mitjà en són un clar exemple. En el 
conflicte àrab-israelià, la UE destaca per ser el major do-
nant d’ajuda humanitària i per a la reconstrucció d’infra-
estructures als territoris palestins, però a nivell polític, el 
seu paper ha estat de baix perfil i subsidiari dels EUA. La 
descripció d’Ariel Sharon (1928) de la UE com a payer, 
not player («pagador, però no actor») al conflicte és una 
mostra molt gràfica de la visió que es té de la UE a la zo-
na.11 El 2006, la UE va desplegar dues missions PESD 
als territoris palestins, una de suport a la reforma del sis-
tema policial i de justícia criminal (EUPOL COPPS) i una 
segona per a la supervisió dels passos fronterers de la 
Franja de Gaza (EUBAM Rafah). Però aquestes missions 
han tingut resultats molt magres, en part a causa del pro-
pi deteriorament de la situació a Palestina després de la 
victòria electoral de Hamas el mateix 2006; com també 
per les pressions d’Israel i EUA en les activitats de la UE 
sobre el terreny, que fan que les missions europees so-
vint hagin estat més orientades als interessos de segure-
tat israelians que als objectius de millora dels serveis po-
licial, judicial i fronterer als territoris palestins.12 
11 Citat a BARBÉ, E., «La Unión por el Mediterráneo: De la europeización de la po-
lítica exterior a la descomunitarización de la política mediterránea» a Revista de 
Derecho Comunitario Europeo. Propera edició.
12 SABIOTE, M. A., «European Union and Security Sector Reform: ESDP missions 
in the crossroad of the security-development nexus» a REMACLE, E. (ed.), The 
Security-Development Nexus and the Millennium Development Goals. Peter-
Lang. Brussel·les, 2009.
La UE ha servit de model d’integració 
regional a d’altres parts del món, com 
il·lustra el projecte de mercat comú a 
Amèrica Llatina o la pròpia Unió Africana
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La UE també duu a terme una missió de suport al siste-
ma judicial a Iraq (EUJUST LEX), tot i que no cal dir que la 
seva rellevància política a la zona després de la històrica 
divisió europea arran de la intervenció dels EUA el 2003 
és escassa. Però val la pena recordar que fins i tot allà on 
la UE ha actuat de manera decidida i fent gala de bons 
oficis diplomàtics —com és el cas de la crisi internacional 
per les ambicions nuclears d’Iran— la capacitat d’influèn-
cia de la UE ha estat limitada. Així, des de 2003 la UE ha 
actuat eficaçment de mediadora entre els EUA i l’Iran i les 
sancions que ha imposat a les elits governants iranianes 
han tingut certa efectivitat, però no prou com per canvi-
ar les posicions de l’Iran ni per modificar les polítiques de 
confrontació dels EUA durant els anys de govern de Ge-
orge W. Bush (1946).
L’activitat i influència de la UE en la resolució de con-
flictes a l’Àfrica també ha estat escassa. Fins i tot en els 
països veïns de la Mediterrània, la UE ha destacat per la 
seva manca d’implicació en conflictes tan propers com 
el del Sàhara Occidental. Degut a les divergències en-
tre els propis estats membres, ha optat reiteradament per 
quedar-se al marge del conflicte, cosa que indirectament 
ha implicat reforçar l’status quo de control marroquí so-
bre el Sàhara. 
Més implicació ha mostrat en la gestió de crisis a l’Àfri-
ca Subsahariana, on ha posat en marxa diverses missions 
de la PESD, tant civils com militars, en països afectats 
per conflictes de llarga durada com la República Demo-
cràtica del Congo o el Txad, o més recentment, un nou ti-
pus de missió militar de lluita contra els actes de pirateria 
a les costes de Somàlia. No obstant això, en compara-
ció amb les missions en territori europeu, les operacions 
a l’Àfrica han estat més modestes i limitades en el temps. 
A més, les missions de la PESD a l’Àfrica han estat mar-
cades per un protagonisme molt destacat de França, fent 
que la implicació de la UE hagi estat a vegades percebu-
da com un instrument al servei dels interessos d’aquesta 
antiga potència colonial. El cas de la missió del Txad, re-
centment transferida a l’ONU, n’és un exemple ben clar.
Desunió davant de Rússia
La UE sempre ha reaccionat amb cauteles davant de la 
gran potència que té com a veïna. Sobretot els països 
grans, com França o Alemanya, han estat sovint criticats 
per d’altres socis europeus, especialment des d’Europa 
Central i Oriental, però també des de la Gran Bretanya, 
per la seva «política de Rússia primer». Aquesta tendèn-
cia a tractar Rússia de manera especial s’ha accentu-
at en els darrers anys degut a una renovada confiança 
d’aquest país en la seva categoria de gran potència, es-
pecialment des de l’elecció com a president de Vladimir 
Putin (1952) el 2000. 
L’acusat augment dels preus de l’energia des de 2004 
ha beneficiat enormement l’economia d’aquest país, si-
tuació radicalment diferent a la de la dècada de 1990, 
en què l’economia russa depenia fortament dels crèdits 
Sovint, la UE ha estat incapaç d’arribar 
a una política comuna cap a Rússia, 
sobretot perquè els grans estats de la UE 
continuen apostant per opcions bilaterals
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i assistència de països occidentals. D’altra banda Rús-
sia, que mai ha considerat la UE com un interlocutor và-
lid, ha jugat reiteradament al bilateralisme, promovent re-
lacions estratègiques amb els grans estats membres de 
la UE. Davant d’aquesta situació, en molts àmbits la UE 
ha estat sovint incapaç d’arribar a una política comuna 
cap a Rússia. Els exemples de divisió intraeuropea han 
estat molt diversos, fins al punt que a dia d’avui enca-
ra no s’ha aconseguit la renovació de l’Acord d’Associa-
ció i Partenariat entre la UE i Rússia firmat el 1994. En-
tre alguns dels obstacles s’hi compta, per exemple, el fet 
que el 2006 Polònia veta l’inici de les negociacions del 
nou acord com a protesta davant la prohibició introduï-
da per Rússia a les importacions de carn procedent de 
Polònia i davant la incapacitat de la UE per respondre a 
aquest atac contra els interessos d’un dels socis del mer-
cat comú. 
Així mateix, les relacions energètiques entre la UE i 
Rússia es presenten com un dels temes cada vegada 
més destacats i alhora més divisius de l’agenda exteri-
or de la UE. Rússia ha utilitzat de manera creixent la seva 
posició com un dels principals productors de gas natural 
del món com a arma de pressió política en els països del 
seu entorn. En els darrers anys, els conflictes entre Rús-
sia i Ucraïna pels preus del gas han arribat a causar talls 
de subministrament que han afectat diversos països de 
la UE, com va passar a l’hivern de 2006 o de manera en-
cara més dramàtica, el gener d’enguany. Fins i tot davant 
de la situació de falta de subministrament de gas en al-
guns dels estats membres, la UE va demostrar una lenta 
capacitat de reacció i més enllà de les mesures puntuals 
per a resoldre la crisi, no hi ha acord sobre una estratè-
gia a llarg termini per evitar aquest tipus de xantatge ener-
gètic per part de Rússia. Una de les solucions per aca-
bar amb aquesta situació seria la compleció del mercat 
interior de l’energia i acabar així amb el sistema d’acords 
bilaterals que Rússia manté amb els diferents països de 
la UE. No obstant, països que tenen una relació estra-
tègica amb Rússia, com Alemanya, França o Itàlia, són 
els més reticents a parlar de solucions comunitàries en 
aquest àmbit. 
Els límits de la UE com a potència transformadora
Més enllà de l’èxit en els processos d’ampliació, les am-
bicions de la UE d’estendre l’àrea de pau, democràcia i li-
beralisme econòmic més enllà de les seves fronteres han 
tingut uns efectes ben limitats. Prenent el cas dels paï-
sos del sud del Mediterrani, la UE ha intentat reiterada-
ment i amb poc èxit promoure-hi les reformes polítiques 
i econòmiques desitjades. El 1995 es posa en marxa el 
Partenariat Euromediterrani —també anomenat Procés de 
Barcelona— que institueix un ampli procés de cooperació 
regional per tal d’assolir un alt grau de convergència en 
temes polítics i de seguretat, econòmics, culturals i soci-
als. Gairebé quinze anys després, els balanç del procés 
és magre: el diferencial entre les economies del Nord i 
Més enllà de l’èxit d’ampliació, 
les ambicions de la UE d’estendre 
l’àrea de pau, democràcia i liberalisme 
econòmic més enllà de les seves fronteres 
han tingut uns efectes limitats 
PRIMAVERA 2009 EINES | 147
del Sud del Mediterrani no s’ha reduït; continua havent-hi 
règims no democràtics i violacions dels drets humans; la 
societat civil continua molt feble; i els conflictes regionals 
continuen obstaculitzant la pau i la cooperació regional. 
No obstant això, la UE ha continuat proposant iniciati-
ves, com la Política Europea de Veïnatge que s’engega el 
2004. Aquesta política, molt orientada a promoure refor-
mes concretes a través d’oferir incentius específics per 
als països amb major voluntat de cooperació, tampoc no 
ha acabat de calar al Mediterrani, amb l’excepció de Mar-
roc, país que ha destacat per la seva bona disposició a 
cooperar amb la UE, arribant fins i tot a acordar un «Esta-
tut avançat» de relacions en el marc de la política de veï-
natge. En canvi, altres països com Algèria, Egipte o Líbia 
han estat molt reticents davant del que perceben com un 
intent de la UE d’imposar el seu model de reformes. 
Més recentment, el projecte d’Unió per a la Mediter-
rània (UMed) promogut pel president francès, Nicolas 
Sarkozy (1955), sembla reconèixer el fracàs de les polí-
tiques europees de promoció de les reformes al Mediter-
rani. Així, el projecte que comença a concretar-se a finals 
de 2008 suposa un canvi d’enfocament cap a objectius 
de cooperació molt més pragmàtics, com ara el desenvo-
lupament conjunt de projectes d’energia solar, la descon-
taminació del mar, la protecció civil o l’educació. Amb la 
UMed, la UE vol animar els socis mediterranis a cooperar 
en aquells temes que siguin del seu interès. Però fer això 
també implica abandonar, o si més no treure força, als ob-
jectius de la reforma democràtica i el respecte als drets 
humans, ja que la cooperació es desvincula de qualsevol 
condicionalitat política. El resultat d’aquest nou marc de 
relacions encara és una incògnita, però ja mostra un cert 
reconeixement dels límits de la capacitat transformadora 
de la UE, fins i tot als països del seu entorn.
Conclusions: alguns mites entre la irrellevància 
i l’Europa potència
Des del punt de vista de les relacions internacionals, l’ac-
tual nivell de desenvolupament de la política exterior eu-
ropea no planteja dubtes sobre si la UE disposa dels 
atributs necessaris per ser considerada un actor interna-
cional. Si bé és cert que la complexitat del sistema insti-
tucional de la UE repercuteix sovint en problemes de co-
hesió i coherència internes, la maquinària de la PESC i 
de l’acció exterior desenvolupa de manera estructural les 
seves funcions. A dia d’avui, la política exterior europea 
és molt més que la suma de les polítiques exteriors dels 
estats membres. Malgrat la naturalesa intergovernamen-
tal de polítiques com la PESC i la PESD, a la pràctica, el 
nivell d’institucionalització i utilització de recursos comu-
nitaris fan que ens trobem davant d’una política molt més 
comuna del que sembla sobre els Tractats. Així doncs, el 
mite de la desunió, inacció i irrellevància europea que tan 
sovint apareix en l’opinió pública i publicada hauria de 
El mite de la desunió, inacció i 
irrellevància europea que tan sovint 
apareix en l’opinió pública i publicada 
hauria de situar-se en una perspectiva 
més àmplia i matisada
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situar-se en aquesta perspectiva més àmplia i matisada. 
Alhora, la impressió que l’adhesió dels països d’Europa 
Central i Oriental ha minvat la capacitat d’acció unitària 
de la UE, hauria de valorar-se també amb molta cautela. 
Per exemple, en casos on la fractura europea ha tingut 
més ressò, com la guerra d’Iraq, els propis estats grans 
de la vella UE aparegueren dividits —França i Alemanya 
per una banda i Gran Bretanya i Itàlia per l’altra. O com 
hem assenyalat en el present article, quan es tracta d’una 
actuació unitària davant de Rússia, també són els grans 
estats membres fundadors de la UE els que continuen 
apostant per opcions bilaterals. En aquest sentit, cal ava-
luar cas per cas quins són els obstacles a una actuació 
unitària per tal de no caure en la tendència de recrear es-
tereotips de divisió entre els estats membres, que no aju-
den en res a crear un clima de major entesa i unitat. 
Un altre dels mites que caldria revisar —o si més no po-
sar en qüestió— és el de la manca de capacitats de la UE 
com una de les causes de la seva suposada ineficàcia en 
la política internacional. Sovint, des de posicions ben eu-
ropeistes es reclama un augment de les capacitats mili-
tars de la UE per tal que aquesta pugui actuar de mane-
ra més influent en la resolució de conflictes internacionals 
i aconseguir una major autonomia respecte d’actors com 
els EUA. Però aquesta visió de l’Europa potència sembla 
obviar alguns elements importants de l’exercici del poder 
en l’actual configuració del sistema internacional i moment 
històric. Per una banda, cal tenir en compte que la UE deu 
La capacitat d’influència de la UE sobretot 
es deu a les seves qualitats internes, 
per la qual cosa l’increment de capacitats 
militars fins i tot podria ser un camí 
contraproduent
la seva capacitat d’influència sobretot a les seves qualitats 
internes, és a dir, al fet de ser una nova forma política que 
va més enllà de les nocions clàssiques de l’estat westfa-
lià i que ha aconseguit així uns elevats nivells d’integració 
política i desenvolupament econòmic i social. Així mateix, 
la seva política exterior ha tingut un certa influència per la 
via d’instruments civils i la promoció de la cooperació re-
gional i el multilateralisme. En aquest sentit, l’increment de 
capacitats militars podria ésser fins i tot un camí contra-
produent, ja que la UE correria el risc de causar descon-
fiança, sobretot en àrees on la confiança que desperta ja 
és ben poca, per exemple als països del sud del Mediterra-
ni, Orient Mitjà o a l’Àfrica, on l’experiència del període co-
lonial encara és ben present. D’altra banda, com s’ha de-
mostrat amb la política exterior dels EUA —sobretot durant 
els anys dels governs Bush— ser una potència que gasta 
més en defensa que tota la resta del món en el seu con-
junt no és garantia de poder solucionar conflictes interna-
cionals tant enrocats com l’àrab-israelià, contenir un país 
com l’Iran, o exportar per la força la democràcia, com de-
mostren els casos d’Iraq i Afganistan. Així doncs, si bé és 
desitjable que la UE reforci els mecanismes de la PESD, la 
fortalesa de la política exterior europea pot dependre més 
del reforçament intern de la UE com a model de desenvo-
lupament econòmic, social i convivència pacífica, que no 
pas de l’augment de les seves capacitats militars. 
En resum, la política exterior europea del segle XXI és 
una realitat gens menyspreable. La UE duu a terme una 
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destacable funció diplomàtica, de gestió de crisis i de lide-
ratge normatiu que caldria seguir enfortint. Pel que fa als 
instruments de la PESC, un àmbit concret que la UE po-
dria reforçar de manera substantiva és el de les sancions 
contra tercers actors que violin drets fonamentals i princi-
pis internacionals bàsics. La UE té un potencial econòmic 
i polític per poder imposar sancions efectives —i que alho-
ra no afectin la població civil— que roman infrautilitzat de-
gut a la manca d’estratègia.13 En l’àmbit de gestió de cri-
sis, caldria sobretot una major imbricació de les activitats 
dutes a terme per la Comissió Europea i pel Consell de la 
UE, per tal d’evitar els actuals problemes en la delimita-
ció de competències i en la utilització del finançament. En 
les missions de caràcter militar, la coordinació amb l’OTAN 
continua també essent un important escull per a una utilit-
zació eficient dels recursos militars. Però davant de tot, la 
UE hauria de seguir treballant la funció del lideratge nor-
matiu, ja que és la seva principal via d’influència en política 
internacional. Per a això, també cal estratègia: la UE hau-
ria d’identificar més clarament els principis i normes priori-
taris que voldria veure adoptats internacionalment i utilitzar 
els mitjans de persuasió necessaris per guanyar el suport 
de tercers actors. En definitiva, la UE pot prestar una con-
tribució més positiva al món a través de reforçar-se com a 
model més que no pas aspirant a convertir-se en superpo-
13 PORTELA, C., «The EU’s ‘Sanctions Paradox’ a SWP Comments. Número 18. 
Octubre de 2007.
tència. |
És un lloc comú dir que la UE està 
dividida en els temes clau de l’agenda 
internacional, que no té instruments per 
resoldre conflictes i que els interessos 
dels estats primen sobre l’ideal europeu
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